Neopatrimonialismo, élite de poder y expansión de la burocracia by Mansilla, H.C.F.
Neopatrimonialismo, 
élite de poder 
y expansión 
de la burocracia 
ww::x.x%.>:.: . . . “‘.‘.‘.‘,.‘,.‘.‘.:.:.:.:.~Q:~~~:~;::::~;::::::::::::::::::::::::::::::::::~:~~~::;:~::~~~~:~:~:~::::::~~:~:;~:~~:;::~::~:~::::~~:~~~;:;:;:;:~~;~: . . . . , ,.... ...,.A.................. , ~ ., . .. , , , /. <  _  .  .  .   .  .  .   .  .  .   .  .   .  .  .   .  . , 
H. C. F. Mansilla 
113 
El concepto 
de patrimonialismo 
(.A. ,. ., .::.: ,::;:;.: :.?~.‘.*$:..<:.: w .::ï >;>;*$..‘.:‘,.:.,>i .,,.^:: , ‘> ,,x;$xJ .  , *.;:<:,.;,. ),...,> ,j  :, , I .,,,., ..I<_ . ,.v.:y.: . . ‘< . . . .’ .,..‘.,.. ‘.:& :‘.. ,5.’ .>. ..:..>,.‘::; 1,. s:” T? :y asta hora no se ha logrado una caracte- 
:J”. rización adecuada de aquellos sistemas 
sociales en los cuales la propiedad pri- 
vada de los medios de producción no juega un 
papel decisivo, la llamada cuota estatal es relati- 
vamente alta en los terrenos de la producción, la 
distribución, la educación y la vida cultural y en 
los que la élite dominante se destaca por el control 
del aparato de Estado. En los regímenes patrimo- 
niales no se puede detectar una línea separatoria 
clara entre la propiedad y la soberanía, es decir, 
entre las esferas privada y pública. La propiedad 
privada goza obviamente de una existencia autó- 
noma, pero al igual que la vida íntima no está 
protegida efectiva y permanentemente contra los 
abusos provenientes del Estado. El Gobierno y la 
clase dominante son proclives a presuponer que 
les compete un derecho muy amplio de disponer 
sobre recursos materiales y humanos: sin adquirir 
propiedad (en sentido estricto) en la esfera de los 
medios de producción, esta élite se halla, dentro 
de ciertos límites, en la condición de gobernar el 
país de modo paternalista y de conceder puestos, 
honores, porciones de poder y recompensas mo- 
netarias según criterios muy peculiares y a veces 
desprovistos de una racionalidad a largo plazo, 
más o menos como un pater familias determina el 
uso de su patrimonio de acuerdo a su arbitrio’. 
Sólo algunos rasgos .-del orden patrimonial se 
reproducen en todas las naciones latinoamerica- 
nas del presente, especialmente en aquellas donde 
la herencia ibérica es aun vigorosa y donde las 
irrupciones de modernidad y la inmigración euro- 
pea han tenido un nivel relativamente bajo. Amé- 
rica Central y el area andina exhiben varias de las 
características de este ordenamiento social. El 
patrimonialismo es probablemente una variante 
del antiguo sistema basado en la tradición, en el 
cual el poder era ejercido de modo personal. La 
propiedad privada no está aún consolidada, ya que 
según normas no escritas el Estado puede suspen- 
der, restringir o repartir de nuevo las posesiones 
de derecho privado. La elite privilegiada, que 
debe su status excepcional al gervicio leal qüe 
presta al soberano, no dispone de derechos de 
propiedad, sino de oportunidades de usufructo, 
que pueden ser canceladas por el Estado en cual- 
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quier momento. a ello deben atribuirse la base
precaria sobre la cual se asienta el poder de este
estrato merilocrátíco, su falta de aptitudes inno-
vativas y su carencia de un espíritu independiente.
Este modelo explicativo es aplicable a la reali-
dad contemporánea de América Latina sólo de ma-
nera fragmentaria y puntual; numerosos países de
Asia y Africa tienen rasgos mucho más notorios
de un régimen patrimonial, como ser la debilidad
tnstitucional de la propiedad privada y las prerro-
gativas mucho mayores de una meritocracia de-
pendiente por completo del Estado. Para la com-
prensión de la realidad latinoamericana parece in-
dispensable, sin embargo, el insistir en la hipótesis
revisable de un orden social mixto, que incluye
elementos patnmonial-patemalistas, fimciones estata-
les muy dilatadas en todos los campos y una
burocracia como ¿lite del poder (sin fundamento
propio en la esfera de la producción). Se trata de
un ordenamiento social que no es capitalista ni so-
cialista; estos conceptos enrocéntricos no poseen
la capacidad de aprehender una evolución históri-
ca que no está marcada por las configuraciones
sucesivas de la propiedad privada de los medios
de producción. Todas las variantes del marxismo no
pueden, por consiguiente, aclarar la especificidad
de un sistema social, en el cuai el Estado no es la
agencia del capital nacional o transnacional y en
el que el prestigio, el poder y los ingresos no pro-
vienen de la posesión de los medios de produc-
ción, sino del manejo del aparato estatal. Carece-
mos aún de categorías y conceptos adecuados para
explicar estos regímenes de forma satisfactoria.
El patrimonialismo
en la herencia ibérica
u::,
1 carácter de esta ¿lite del poder y
las propensiones a la excesiva
burocratización de las Administra-
ciones públicas no pueden ser comprendidas ca-
balmente sin recurrir al estatismo propio de la
herencia ibérica en América Latina. En la investi-
gación acerca de cuestiones de estratificación
social, vida institucional y padrones colectivos de
comportamiento es conveniente, por lo tanto, el
referirse a la posición privilegiada del aparato
estatal y a la distribución de honores, poder y
riqueza mediante el grado de acceso a las altas
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esferas del gobierno2. La España que conquistó y
configuró el Nuevo Mundo no era un reino feudal
tardío con una aristocracia poderosa y con instan-
cias intermedias relevantes; las ciudades, las cor-
poraciones, los parlamentos estamentarios (Cor-
tes) y los terratenientes gozaban evidentemente
de notables privilegios, pero estaban simultánea-
mente sometidos a la coluntad de la corona en un
grado tal que era desconocido en la Europa pre-
absolutista. Ya en el siglo XVII la nobleza había
sufrido una transformación considerable: un esta-
mento señorial, que al comienzo había poseído
una cierta autonomía, terminó por convertirse en
una mera élite del poder bajo las presiones cons-
tantes del gobierno central. Los monarcas caste-
llanos reinaban sobre súbditos y no sobre vasa-
líos. Mientras que el estamento nobiliario en Europa
Occidental representaba un cuerpo jurídicamente
bien organizado y delimitado, que disponía de un
código de honor y un comportamiento claramente
definido y de órganos permanentes para la articu-
lación y defensa de sus intereses específicos, la
¿lite del poder no tuvo ni tiene hasta hoy un
carácter institucionalizado, ni órganos de repre-
sentación, ni un código de honor3. En España la
¿lite del poder (o clase política según el concepto
acuñado por Gaetano Mosca y T. B. Bottomore)
se distinguió por su ineptitud, su esterilidad, su
miopía y su corruptibilidad; careció del ethos de
servicio que ya habían desarrollado burocracias
comparables en Europa Occidental, le faltó toda
opinión y teorización políticas propias y diferen-
ciadas, y se dedicó enteramente a la preservación
de lo convencional. Puesto que su fundamento se
reducía al favor real —no siempre previsible—,
esta ¿lite se aferró a una sola virtud: la sumisión
con respecto al soberano de turno, contribuyendo
de esta manera al dilatado estancamiento y luego
a la decadencia que la Península Ibérica tuvo que
soportar durante la Era Moderna.
La monarquía española contrarrestó eficazmen-
te todas las propensiones a la feudalización en las
Indias Occidentales; las prerrogativas de este tipo,
que en un comienzo habían sido otorgadas a los
descubridores y conquistadores, fueron abroga-
das rápidamente después de la conclusión de las
grandes expediciones y del sometimiento de los
imperios aborigenes. Uno de los instrumentos
para ello fue una densa red de instancias adminis-
trativas y de funcionarios, cuya lealtad a la lejana
corona se desmoronó recién en el siglo XIX con
las guerras de la Independencia. La índole centra-
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lizada de esta burocracia, la reglamentación casi
exhaustiva de la vida cotidiana y la actitud cesaro-
papista de la Iglesia católica impidieron la forma-
ción de clases sociales genuinamente autónomas
que hubiesen podido constituir un contrapeso serio
frente al omnipotente gobierno central. A pesar de
que terratenientes y magnates de la minería logra-
ron reunir inmensas fortunas —que sintomática-
mente no pudieron sobrevivir varias generacio-
nes—, se puede afirmar con alguna seguridad que
el único estamento privilegiado de manera cons-
tante y clara durante el coloniaje fue el funciona-
nado de la corona4.
Esta constelación fue robustecida por el carác-
ter corporativo de la rígida estructura social, cuyos
segmentos estaban aislados unos de otros y se
podían comunicar sólo mediante el poder centra-
lizado. Una importante serie de factores emparen-
tados entre sí contribuyó igualmente a evitar el
surgimiento de centros secundarios de poder y a
dificultar el florecimiento de estratos sociales con
una base independiente de sus fueros: el Patrona-
to Real que ejercía la corona sobre la Iglesia cató-
lica, el control sobre los ayuntamientos municipa-
les, los gremios y las asociaciones profesionales,
el privilegio de la corona de ser la única fuente de
los más altos honores, de las prebendas más ape-
tecidas y de las recompensas más cuantiosas y,
finalmente, el instrumento nada despreciable de
conferir o quitar el status legal a un número eleva-
do de corporaciones e tnstituciones públicas y
privadas. La corona y la burocracia que interpre-
taba sus designios en el Nuevo Mundo acopiaron,
por consiguiente, casi todos los medios del poder
y dieron lugar a un estilo dominacional de corte ab-
solutista. La corona era vista como el origen de
toda legitimidad, la encamación de la identidad na-
cional y la personificación de la voluntad popular.
En el Nuevo Mundo la administración virreinal
fomentó o, por lo menos, toleró una repartición
generosa de puestos, prebendas, honores y emolu-
mentos a clientelas dilatadas; el fundamento del
poder burocrático fue consolidado y ampliado
mediante la creación de vínculos muy ramifica-
dos entre patrones y clientes y por medio de la
dependencia en la que caían muchos grupos socia-
les. El otorgamiento patrimonialista y paternalista
de favores estaba tan bien dosificado que la élite
burocrática del poder no tenía que temer ninguna
competencia seria. (Las concesiones mineras, por
ejemplo, estaban sometidas a variadas condicio-
nes, reservándose el Estado el derecho de propie-
dad y otorgando sólo el de usufructo por periodos
limitados, lo que podía ser revocado fácilmente.)
Esta clase política5 se reproducía a través del
método de la cooptación y no por derecho heredi-
tario. Una peculiaridad de la tradición administra-
tiva española y portuguesa consistía en no definir
claramente ni los límites de las concesiones en el
terreno económico, ni el carácter de las preben-
das, ni las funciones de los puestos estatales6; la
sobreposición de las atribuciones burocráticas, la
ambigúedad de los cometidos oficiales, la insegu-
ridad de los prebendarios y las disputas de los
concesionarios entre sí redundaban en provecho
de la autoridad del poder central y no favorecie-
ron la autonomía de una posible aristocracia.
Elementos sustanciales de esta herencia patri-
monialista, corporativa y paternalista se encuen-
tran en aquellos ámbitos geográficos y sociales,
en los cuales las irrupciones de la modernidad han
sido fragmentarias y episódicas7. Pero algunos
aspectos no del todo insignificantes de este legado
han permeado la estructura sociopolitica de todas
las naciones latinoamericanas y, en conjunción
con la cultura cívica del autoritarismo, han contri-
buido a afianzar la tendencia favorable al estatis-
mo, que siempre ha permanecido latente en estas
sociedades. Esta constelación, cuyos componen-
tes varian evidentemente de país a país, se mani-
fiesta en la elevada cuota estatal en lo que respec-
ta al comercio exterior, a las nuevas inversiones y
al producto interno bruto, y esto en sociedade
presuntuosas abiertas al capitalismo, como Brasil,
Venezuela y México8. Recién las corrientes pro-
picias al proceso de democratización y a la econo-
mia de mercado a partir aproximadamente de
1980 podrian significar un freno al patrimonialis-
mo estatista latinoamericano.
La conjunción
de elementos
tradicionales y modernos
en la actualidad
latinoamericana
o específico del ordenamiento social de
muchos países latinoamericanos en la
actualidad debe ser visto en la conexión
entre elementos tradicionales y modernos, entre
la propiedad privada y la pública de los medios de
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producción y entre pautas autoritarias de compor-
tamiento e instituciones liberal-democráticas. Al
Estado no se le puede atribuir una mera función
subordinada permanentemente a los intereses
«capitalistas», ya que las instancias estatales y la
¿lite burocrática del poder han desplegado una
dinámica propia de crecimiento, parámetros de
desarrollo a menudo autónomos y prácticas domi-
nacionales singulares, sin tratar, por otra parte, de
alcanzar un control exhaustivo sobre las activida-
des productivas. Ellas han determinado, en el
fondo, los criterios para la utilización de recursos
públicos (y a veces privados), y, tomando como
referencia el viejo orden patrimonialista, han es-
tablecido valores de orientación en la esfera polí-
tico-institucional. En estos países la iniciativa
privada se mueve dentro de un marco regulado, en
sus líneas generales, por la voluntad estatal, y en
caso de conflictos con instancias estatales, éstas
llevan las de ganar. Las compañías privadas tie-
nen, por ejemplo, que competir con empresas
estatales o mixtas, cuya gestión no se destaca, en
general, por su eficacia, pero que poseen un res-
paldo financiero voluminoso, no necesitando, ade-
más, preocuparse demasiado por alcanzar costos
de producción realmente competitivos. Pinalmen-
te la iniciativa privada tiene que entenderse con
gobiernos que tienen la bien ganada fama de
imprevisibles: no es nada extraño que un régimen
favorable verbalmente a principios liberales y
capitalistas implemente medidas propicias a los
sectores económicos estatales o —cosa insólita—
decrete restricciones de todo tipo a la propiedad
privada9. La cultura política del autoritarismo no
es singularmente proclive al florecimiento estable
de una economía de mercado de índole liberal a
causa de la dignidad superior atribuida a lo colec-
tivo en detrimento de los individual y también por
la validez siempre precaria y relativa que tienen
los contratos, las leyes y las reglas de juego. La
iniciativa privada tiene, por ejemplo, que justifi-
carse permanentemente contra la muy popular
ideología de los sagrados intereses nacionales,
según la cual los sectores estratégicos de la econo-
mía, incluyendo de manera obvía los recursos
naturales y energéticos más importantes, deberian
permanecer siempre bajo el control del Estado.
Las autoridades y la opinión pública mantienen la
definición de «estratégico» premeditadamente en
un terreno nebuloso, lo que permite en el momen-
to adecuado una interpretación generosa en favor
de los intereses vinculados con el Estado.
Los sistemas patrimonial-paternalistas convi-
ven con estructuras sociales rígidas y con una ¿lite
política poco numerosa, pero muy privilegiada;
las posibilidades de participación efectiva de las
masas han estado limitadas por la apatía cultural
de las mismas y por la tendencia a desalentar los
impulsos espontáneos provenientes de abajo que
hubieran significado la más mínima reducción de
las prerrogativas explícitas e implícitas del go-
bierno central y de la ¿Jite del poder. En este punto
no se pueden constatar grandes diferencias entre
los regímenes más disímiles en América Latina:
desde los sistemas conservadores hasta los expe-
rimentos socialistas tienden a diluir las pocas au-
tonomías municipales y regionales que existen en
el papel y a considerar que sus labores y medidas
constituyen una especie de actos de gracia en
favor de la población, la cual debe mostrarse
agradecida por la bondad paternalista exhibida
por las autoridades. No es aún hoy corriente la
concepción de que el Estado existe únicamente
por y para sus ciudadanos y que todos sus actos
son (o deberían ser) prestaciones de servtcíos a la
comunidad. En lugar de ello es todavía usual el
considerar que los ciudadanos forman una masa
de recursos, sobre la cual el Estado puede dispo-
ner como sí se tratase de una parte del patrimonio
gubernamental, cuya dilapidación ha sido una de
las constantes en la praxis administrativa de todos
los regímenes paternalistas.
La creación de industrias estatales o subsidia-
das generosamente con fondos públicos y, al mismo
tiempo, el surgimiento de sindicatos alentados e
inspirados desde arriba han renovado el antiguo
mecanismo de patrones y clientelas: el siglo XIX
conoció ante todo masas de seguidores de origen
campesino reunidas alrededor de un caudillo mi-
litar o un terrateniente de carácter carismático y
ambiciones políticas, mientras que en la segunda
mitad del siglo XIX las clientelas se componen de
miembros de partidos o sindicatos que se distin-
guen por la magnitud de su tamaño, la centraliza-
ción del proceso decisorio y la indoctrinación
reinante en su seno.
Esta evolución tuvo sus comienzos con los
regímenes populistas de Getulio Vargas en el
Brasil (1930-1945, 1951-1954) y Juan Domingo
Perón en la Argentina (1943-1955, 1973-1976);
las nuevas clientelas, en las que abunda la gente
de origen provinciano expuestas a las insegurida-
des del mercado laboral urbano, reproducen pau-
tas de comportamiento y valores de orientación de
índole convencional, pero ahora dentro de un
marco de modernización parcial e industrializa-
ción incipiente. La fidelidad hacia el antiguo pa-
trón rural se ha transformado en una lealtad limi-
tada temporalmente y alimentada por considera-
ciones de carrera, oportunidad y pequeños intere-
ses del día, lealtad que preserva, empero, una
porción sustancial de ¡a vieja nostalgia por la
mano dura y la conducción firme de los caudillos
carismáticos.
Las clases medias urbanas aprueban igualmen-
te una dilatación de las funciones estatales y la
conservación de su carácter paternalista, porque
un aparato estatal floreciente ofrece posibilidades
nada desdeñables de trabajo, ingresos y seguridad
en un mundo cambiante e inestable. Precisamente
el hecho de que la administración pública y las
empresas estatales atribuyan una significación
menor a los criterios de eficiencia, rendimiento y
control de calidad aumenta el atractivo de un
puesto en el aparato gubernamental. Estos pará-
metros juegan un rol secundario para los cálcu-
los de la ¿lite burocrática del poder, para la cual
la distribución de prebendas, la recompensa de las
clientelas fieles, la consolidación y ampliación
de las propias posiciones y el afianzamiento de
audiencias leales representan aún hoy las lineas
rectoras más importantes de su actuación pú-
blica.
Desde aproximadamente 1960, cuando los efec-
tos de demostración irradiados por los centros
metropolitanos influyeron sobre sectores cada vez
más vastos de la sociedad y los primeros resulta-
dos del proceso de modernización alteraron pau-
latinamente el comportamiento masivo, las clien-
telas comenzaron a presentar exigencias más ele-
vadas: no sólo puestos seguros, sino aquellos con
chaqueta y corbata y detrás de un escritorio for-
man parte de sus demandas estables y tienden a
convertirse en la condición de su obediencia tran-
sitoria al patróniO. El antiguo rechazo al trabajo
manual, propio de la herencia ibero-católica, se
junta con la inclinación a ejercer el poder, aunque
sea en una dosis mínima, y un puesto en la buro-
cracia parece ser más favorable a este fin que un
empleo en el sector de la producción. En este
sentido se puede aseverar que existen paralelis-
mos entre los diferentes sistemas de ordenamien-
to social en América Latina: la modernización
parcial se combina con la expansión de las funcio-
nes estatales y simultáneamente con la preserva-
ción de pautas convencionales de orientación.
Ejemplos de esta evolución son los cambios revo-
lucionarios, entre sitan desiguales como los acae-
cidos en México, Bolivia, Perú y Cuba, cuya
caracteristica más sobresaliente ha sido a largo
plazo la ampliación de las tareas y funciones del
Estado centralizadoi
La relación
entre la élite
del poder y el Estado
o existen aún estudios exhaustivos en
torno a las ¿lites burocráticas del poder
en América Latina. La inexactitud con-
ceptual que rodea a esta categoría se debe a que
todavía no han sido acuñados los intrumentos
analítico adecuados a la realidad el Tercer Mun-
do; lo mismo vale para la hipótesis del régimen
patrimonial-paternalista.
En todo caso parece que la concepción mar-
xista de una clase dominante en cuanto proletaria
de los medios de producción y de un aparato
estatal destinado a implementar in praxí los inte-
reses de aquella clase, no posee una facultad
explicativa suficiente con respecto a un ámbito
geográfico y social conformado por una evolu-
ción totalmente diferente a la de Europa Occiden-
tal.
De acuerdo a Claudio Véliz’2, el aparato estatal
centralizado constituye el pressure group más
importante y más privilegiado en América Latina:
habria logrado acrecentar su influencia en todas
las esferas de la vida social mediante la dilata-
ción de las instancias burocráticas, la creación de
vínculos patronal-clientelísticos muy diversifica-
dos, el control del campo de la educación y la uni-
versidad y por medio de un ascendiente sustancial
en el campo de la economía. Aunque esta hipóte-
sis exhibe un carácter unilateral, englobante y
poco adecuado a la realidad cambiante del Nuevo
Mundo, encierra un núcleo de descripción veraz.
Los gobiernos latinoamericanos han logrado, en
efecto, convertir una buena parte de su funciona-
ndo público en clientelas manejables desde arri-
ba; instituciones como las Fuerzas Armadas y la
Iglesia católica no han contribuido a relativizar la
importancia de gobiernos altamente centraliza-
dos; la iniciativa privada juega un rol muy inferior
a sus posibilidades y a Is necesidades de la socie-
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dad respectiva. Es cierto que significativos secto-
res sociales han conseguido en determinados
periodos y países la implantación de políticas
públicas congruentes con sus intereses específi-
cos, pero lo que no han obtenido ni de lejos es
transformar al Estao en un instrumento permanen-
te y confiable de sus designios.
Algunos factores han coadyuvado a que el Estado
mantenga suindependencia frente a los otros actores
sociopolíticos. En casi todas las naciones latinoa-
mericanas el Estado continúa ejerciendo las fun-
ciones de árbitro en caso de conflictos entre los
sectores privados, los que prefieren los canales
burocrático-administrativos para solucionar disi-
dencias en las cuales el Estado no está directa-
mente involucrado. Además de esta peculiaridad
de un orden corporativo, el Estado posee la capa-
cídad de asimilar e integrar paulatinamente a los
estrados y grupos que aparentemente se hallan en
rebeldía contra el sistema imperante. Un caso
stntomático es el de los intelectuales y absolven-
tes universitarios, que por medio de puestos esta-
tales llegan tarde o temprano a los sectores bien
situados de las clases medias. La Administración
pública constituye el empleador más importante
para personas con formación universitaria y, pa-
radójicamente, también para la mayoria de los
disidentes, revolucionarios y críticos del orden
establecido. La capacidad de crear prebendas,
puestos y sinecuras y la de conferir honores y
recompensas han demostrado ser factores indis-
pensables para la tarea de domeñar exitosamente
a los espíritus rebeldes.
Las pautas de comportamiento y los valores de
orientación de las ¿lites del poder no son en la ac-
tualidad fundamentalmente distintas de aquéllas
prevalecientes durante la época colonial. Los al-
tos dignatarios y los funcionarios importantes son
propensos —fuera de algunas loables excepcio-
nes— a aprovechar sus posiciones y su influencia
para acumular algo de fortuna, lo que sirve para
sufragar un alto nivel de vida, pero no para co-
menzar una carrera como empresario particulari3.El consumo de bienes de lujo, la manutención de
seguidores y el desembolso generoso y descuida-
do de los medios financieros extinguen de modo
relativamente rápido los caudales extraídos del
erario público; estas fortunas conseguidasde manera
más o menos ilícita no duran por regla más que
una o dos generaciones. Puesto que la pérdida del
status social representa, de acuerdo a los cánones
provenientes de la época colonial, una de las
mayores desgracias, los descendientes del digna-
tario arruinado tratan de recuperar y superar el
nivel de la fortuna dilapidada, que entre tanto
había adquirido el viso de lo legitimo y bien
fundamentado. El resultado es un círculo vicioso
de corrupción administrativa y desfalco conti-
nuado de bienes fiscales, cuyas consecuencias
para los fondos estatales y para la cultura política
predominante no necesitan ser reiteradas. La par-
ticipación en el poder concede a la clase política
los frutos del éxito económico, sin haber en reali-
dad trabajado para este fin; de acuerdo a viejos
cnterios castellanos, que en España misma se
han vuelto obsoletos, pero que en América Latina
han sido preservados, a la riqueza se le atribuye la
facultad de otorgar distinción y honor, sobre todo
si ha sido adquirida sin esfuerzo. Ya que un status
socialmente honorable es incompatible con un
trabajo manual o con una ocupación que requiera
de genuinos esfuerzos, la profesión de político
puro irradia una gran atracción. Personas de las
diversas corrientes político-ideológicas aspiran a
un cargo elevado en el aparato porque la ob-
tención del mismo les permite alcanzar varias
metas al mismo tiempo: la garantía de un ingreso
financiero aceptable, el acceso a otras posibi-
lidades de hacer negocios con fondos públicos,
la auto-realización que brinda el ejercicio del
poder y el desempeñar una actividad para la
cual no se precisa ni una ¿tica muy rigurosa, ni
conocimientos intelectuales díficíles de adquirir,
ni habilidades técnicas demasiado especializa-
das’4.
No es una casualidad que en los países ya
mencionados con un grado menor de moderniza-
ción y una presencia mayor de la tradición cultu-
ral autoritaria, la mayoría de los jefes de movi-
mientos revolucionarios, de los partidos marxistas
y hasta de los movimientos guerrilleros provenga
de las ramas empobrecidas de linajes aristocráti-
cos o de familias desclasadas de los estratos medios
superiores. Estos caudillos en ciernes eligen el
camino de la praxis política o el de la revolu-
ción armada porque la carrera a lo largo del esca-
lafón estatal, o el trayecto dentro del marco de Los
grandes partidos con aparatos burocratizados, o
el esfuerzo por crear una empresa propia o el
áspero camino dentro de la economía privada se
manifiestan como faenas penosas, llenas de espi-
nas y dificultades que un hombre astuto debe
evitar.
En la actualidad la clase política latínoamerica-
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na, que puede ser claificada como una élite buro-
crática del poder, está en contra de una estatiza-
ción completa de los medios de producción, sin
auspiciar, por otra parte, el establecimiento de un
orden liberal en lo económico y democrático en lo
político, pues tal sistema supondria el surgimiento
de instancias más o menos sólidad contra los
excesos de un Estado omnipotente. Prefiere, por
lo tanto, la continuación del actual estado de cosas
que se distingue por su ambiguedad en el terreno
institucional, económico y jurídico. La existencia
de ambivalencias de todo tipo y, por consiguiente,
de campos de acción donde las reglas de juego no
son explícitas, brindan a la ¿lite burocrática
magníficas oportunidades de aplicar inpraxi sus
facultades de interpretación decisoria en favor de
sus propios intereses. Allí donde todo fluye, la
clase política puede determinar soberanamente
qué significa en realidad «sector estratégico de la
economía» o «reserva fiscal»; como se sabe, bajo
ciertas condiciones y períodos ambas categorias
pueden ser suspendidas en favor de la iniciativa
privada. Este «derecho» de exégesis de las nor-
mas vigentes otorga a la élite espléndidas ocasio-
nes tanto de enriquecimiento como de ejercer un
genuino poder. Por motivos semejantes la clase
política tiene una marcada predilección por el
sistema de licitaciones públicas para la construc-
ción de grandes obras de infraestructura, para la
adquisición de bienes de todo tipo y para las diver-
sas operaciones de las empresas estatales en la
esfera de la producción, licitaciones en las que
intervienen casi exclusivamente firmas privadas.
Como es fácil imaginarse, los argumentos decisi-
vos a la hora de adjudicar los contratos no son
siempre los de la calidad tecnológica y de los
costes más bajos.
Como no existe una clara línea demarcatoria
entre el sector público y el privado y entre las
reglas de juego y las facultades interpretativas de
la burocracia, la ¿lite dispone de la ventaja de
poder amenazar a la iniciativa privada con la
expansión de las funciones y la nacionalización
de algún rubro de la economía en pro de los
sagrados intereses del país. Pero esta clase políti-
ca está en contra de una abolición total de la
propiedad privada.
Primeramente en el sector productivo privado
se dan siempre excelentes oportunidades para
participaciones discretas, para negocios laterales
lucrativos y para inversiones jugosas; seguida-
mente la propiedad privada en los ámbitos no
productivos tiene que ser afianzada con todas las
garantías para que la élite pueda gozar de los
frutos que le ha redituado su sacrificada labor en
los asuntos de Estado. La propiedad inmobiliaria,
la posesión de objetos de arte y de lujo, las cuentas
de ahorro en los bancos, los signos externos de un
status social elevado (desde casas de vacaciones
hasta automóviles de prestigio) y, de manera obvia,
los derechos jubilatorios deben ser protegidos
efectiva y permanentemente contra los abusos de
parte del Estado. También bajo los regímenes
patrimonial-paternalista las oficinas dc catastro
y de derechos reales funcionan de modo impe-
cable.
Un estudio sobre los intelectuales brasileños ha
señalado que en estos circulos progresistas es
corriente hacer una fina diferenciación entre pro-
piedad en sentido estricto y utilización de los
bienes materiales; mediante esta sutileza el inte-
lectual rebelde puede afirmar que no posee nada y
que sólo usa las cosas que necesita, reservándose
cuidadosamente el acceso a aquellos privilegios,
a los que nunca renunciará’~. La situación a largo
plazo de las prerrogativas de la clase política ha
sido casi siempre precaria; la ambigíledad y la
falta de normas jurídicas sólidas conllevan el
riesgo de una caída repentina, sobre todo en los
niveles más altos del ejercicio del poder, ya que en
aquellas esferas del Gobierno y de la Administra-
ción rige la ley del más fuerte, prevalece el prin-
cipio del oportunismo momentáneo y triunfa a
menudo la ciega potestad del azar. Esta atmósfera
de incertidumbre e imprevisibilidad ha teñido
igualmente el comportamiento de los empresarios
privados, para quienes es indispensable el mante-
ner toda clase de vínculos con la ¿lite el poder,
puesto que tienen que ponderar diariamente los
eventuales cambios en las políticas públicas y en
la composición personal del funcionariado, por
una parte, y los peligros inherentes a una posible
dilatación de tareas estatales, a una nacionaliza-
ción (casi siempre sin indemnización equivalente
a lo invertido) y a prácticas dilatorias en cuanto se
refiere a pago de deudas y obligaciones contrai-
das legalmente. Dentro de esta constelación mar-
cada por la inseguridad es comprensible que la
iniciativa privada exhiba una inclinación algo
débil por inversiones a largo plazo y una propen-
sión innegablemente fuerte por ganancias apresu-
radas; muchos empresarios, aún en los campos
donde predomina la tecnología más moderna, no
son más que aves de rapiña.
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de «clases estatales»
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unque la situación actual, relativamente
más favorable en todo el continente a
una economía de mercado y a la conso-
lidación modernizante de las reglas de juego del
sistema liberal-democrático, parezca caracteriza-
da por un paulatino desplazamiento de los ele-
mentos patrimonial-paternalistas de antigua pro-
veniencia, no hay que descartar totalmente la
posibilidad de que el actual estado de cosas se
prolongue todavía por un largo tiempo y que la
¿lite burocrática del poder mantenga su posición
privilegiada. A pesar de las reprivatizaciones que
han tenido lugar en Chile a partir de 1973 (y en la
Argentina desde 1984 pero en un grado muy
modesto), el Estado ha sabido preservar en Amé-
rica Latina su rol decisivo en la esfera económica,
que se extiende desde los servicios públicos hasta
el sistema bancario pasando por la administración
de los recursos naturales. Este rol es particular-
mente relevante en todos aquellos proyectos don-
de se precisan grandes inversiones y la tecnología
más avanzada. Aunque generalizaciones revisten
en las ciencias sociales el carácter de lo precario
y temerario, no es inútil el referirse a las conclu-
siones que Hartmut Elsenhans extrajode una notable
compilación de materiales empíricos. De acuerdo
a su hipótesis, el crecimiento del sector económi-
co estatal en todo el Tercer Mundo es mucho más
acelerado que el incremento del proceso equiva-
lente (la acumulación primigenia) en los paises
actualmente industrializados, lo que representaria
un fenómeno histórico totalmente nuevo’6. Según
Elsehans la expansión de la actividad económica
del Estado constituiria la base para el florecimien-
to de la clase estatal o burguesía de Estado, la
cual se apropiaría en forma colectiva de los exce-
dentes elaborados por toda la comunidad. Un
manejo técnica y juridicamente adecuado de fon-
dos públicos, incluyendo aquellos de las empresas
para-estatales autárquicas, es imposible de garan-
tizar porque faltan mecanismos efectivos para
controlar desde abajo las instancias gubernamen-
tales y porque la supervisión interinstitucional no
conforma un instrumento idóneo para tal fin. Las
tradiciones culturales en el Tercer Mundo no con-
tribuyen a fomentar un interés permanente de la
población por controlar —con conocimiento sufi-
ciente de los detalles técnicos— el funcionamien-
to del aparato estatal; la ¿lite del poder no tiene,
obviamente, ninguna prisa por despertar actitudes
criticas de ese tipo ni por elevar el nivel de los
medios de comunicación que pudieran ocuparse
de esta problemática. La clase política favorece
más bien un aparato estatal materialmente dilata-
do, pero funclonalmente caótico. Otros factores
que apuntan en la misma dirección son la tenden-
cia a grandes proyectos de infraestructura e indus-
trialización que se realizan por motivos de presti-
gio o de copiar la civilización metropolitana en un
lapso de tiempo muy breve, reproduciendo prefe-
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rentemente sus aspectos llamativos y exteriores
y las presiones que emanan de los propios paises me-
tropolitanos bajo la apariencia de efectos de demos-
tración o fascinación o de la necesidad de aceptar
créditos, ayudas y donaciones de toda índole.
La expansión del sector económico estatal tie-
ne que ver también con la estrategia modernizante
de la ¿lite del poder, que se halla de manera
incipiente bajo la obligación de justificar sus
funciones y prerrogativas. La densa red de comu-
nicaciones que caracteriza al mundo contempora-
neo ha conducido a que las clientelas y los secto-
res populares exijan un desarrollo comparable al
de los países metropolitanos. Para no ser acusada
de inmovilismo y de una política pública poco di-
námica, la ¿lite burocrática ha emprendido una
modernización de la infraestructura, de los servt-
ctos educativos, medicinales y sociales y del aparato
productivo, mediante lo cual se consigue una
ampliación de su base de apoyo y de sus clientelas
fieles. Este proceso no puede ser comparado ade-
cuadamente con la acumulación primaria de capi-
tal en Europa Occidental, pues tiene lugar en un
mareo referencial totalmente distinto, en un lapso
temporal mucho más breve y con la intención
explícita de satisfacer necesidades inmediatas de
la población, y, simultáneamente, sin inducir una
cultura política moderna ni una ética laboral basa-
da en los principios de eficacia y rendimiento. La
expansión de los segmentos administrativos y
burocráticos no corresponde a un aumento conve-
ntente de la cantidad y la calidad de las prestacio-
nes a las que estos entes públicos están obligados
por ley; uno de los pocos éxitos que se pueden
atribuir a esta evolución es la creación de institu-
ciones especializadas para absorber a una parte de
la fuerza laboral de los estratos medios: un núme-
ro verdaderamente notable de oficinas de plariifi-
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cación y desarrollo sirve para emplear a los absol-
yentes universitarios que de otra manera podrían
conveflirse en un potencial revolucionario muy
peligroso para la estabilidad del régimen”.
La Administración pública en América Latina
ha sufrido en las últimas décadas un innegable
proceso de modernización y profesionalización,
pero algunos rasgos de la vieja tradición han
permanecido inalterados. La corrupción en todos
los niveles, las prerrogativas no codificadas de los
altos funcionarios, la falta de una competencia
abierta de ideas e ideologías, el renacimiento de
los vínculos de patrones y clientes bajo un ropaje
moderno y el ansia por ejercer el poder supremo
han ido adquiriendo paulatinamente formas más
refinadas y complejas, pero sin abandonar por
completo el núcleo proveniente de la herencia
ibero-católica. Varias fracciones de la ¿lite buro-
crática han adoptado entretanto el carácter de una
meritocracia: el acceso a ella —especialmente en
las empresas del sector productivo y en los minis-
terios especializados— depende de un diploma y
un estudio exitoso en la universidad o en las es-
cuelas técnicas superiores. Esta precondición vale,
sin embargo, sólo para el ingreso a los grupos e in-
stancias privilegiadas; una vez adentro, los crite-
nos de rendimiento dejan poco a poco de tener ini-
portancia, lo que es particularmente manifiesto
con respecto a habilidades innovadoras y a impul-
sos racionalizadores. Dentro de la clase política
en sentido más estricto, los parámetros para el re-
clutamiento destinado a los niveles superiores son
los convencionales: cooptación según la casuali-
dad, la fidelidad hacia los caciques políticos y las
habilidades individuales de abrirse paso. El resul-
tado no es una burocracia que trabaja según prin-
cipios legales y racionales, sino un sistema patri-
monial-paternalista modernizado parcialmente y
dotado de un barniz de tecnología administrativa
importado de la civilización industrial del norte’9.
Burocratización
de la administración
pública y su potencial
antidemocrático
art
na consecuencia importante de la mo-
dernización parcial de regímenes patri-
monial-paternalistas consiste en el au-
mento de las instancias, los puestos y los procedi-
mientos que tienen que ver con los trámites admi-
nistrativos para el gran público. Como se sabe, los
sueldos e ingresos de los funcionarios estatales
son desde la época de la colonia relativamente
bajos y las pretensiones de los empleados bastante
altas. Es, por lo tanto, comprensible que los Lun-
cionanos insistan en ser colocados en cargos que
tienen contacto directo con el público porque así
pueden mejorar sus remuneraciones mediante los
trucos que son conocidos desde hace siglos: pue-
den atrasar, complicar o denegar un trámite en el
caso de que los ciudadanos no exhiban la genero-
sidad debida. En la mayoría de los casos basta con
anunciar la posibilidad de esos artificios para
lograr el resultado apetecido.
Por otra parte, cada vez más esferas de la vida
social están siendo sometidas a un proceso de
regulación legal, lo cual es percibido por la opi-
nión pública como un efecto lateral ineludible de
la modernización y del incremento concomitante
de la complejidad en el mundo actual. Los trámi-
tes que alguna vez tiene que hacer todo ciudadano
se transforman en más complicados y más caros;
actividades, que antes estaban al margen de toda
legislación, pasan ahora a ser objeto de leyes y de
reglamentaciones administrativas. En los niveles
más altos de la burocracia se puede discernir una
evolución similar hacia lo complejo (y turbio).
Todo el campo de las licitaciones públicas, conce-
siones, adquisiciones y labores emprendidas por
cuenta del Estado ha experimentado en la últimas
décadas un crecimiento inusitado, entre otras causas
porque se han creado inumerables entes guberna-
mentales que se ocupan de planificar, financiar e
implementar los proyectos de desarrollo. Los
productos elaborados en las empresas estatales no
se distinguen precisamente por su calidad y pre-
cios competitivos, pero el aparato que administra
su fabricación se ha vuelto cada vez más intrans-
parente. Esta cualidad es aprovechada por la ¿lite
del poder, ya que la situación caótica prevale-
ciente en todo el sector estatal permite la duplica-
ción (o multiplicación) de funciones y la colocación
de amplias clientelas políticas bajo el dadivoso
presupuesto del gobierno. En este punto existen
similitudes sintomáticas entre el régimen conser-
vador del Paraguay y el modelo socialista de
Cuba20.
La modernización tecnófila y autoritaria que
tiene lugar bajo los sistemas patrimonial-paterna-
lista tiende a consolidar una democracia tutelar,
cuyas características premodernas son visibles.
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Las facultades del poder ejecutivo se han incre-
mentado notablemente, mientras que el legislati-
vo y el judicial han permanecido como instancias
secundarias, cuyo prestigio en la población sigue
siendo reducido. Los procesos decisorios no tie-
nen lugar en el parlamento, y el poder judicial no
se percibe a si mismo como el guardián de un
derecho objetivo y fortalecido además por la tra-
dición y el pensamiento jurídico teórico, sino
como el intérprete de la actuación gubernamental
en el marco legal existente. El poder judicial está
preocupado ante todo, como afirmó Manfred Mols2’,
en encarrilar los actos de la Administración y del
gobierno dentro de formas jurídicas correctas y no
en afianzar su posición frente al poder ejecutivo y
sus posibles abusos.
Una modernización profunda y permenente puede
ser frustrada por una ¿lite del poder que es, en el
fondo, demasiado codiciosa, incompetente e inca-
paz de innovaciones genuinas, y cuya máxima
habilidad ha consistido en aprovechar instrumen-
talmente los fenómenos de modernización, profe-
sionalización y tecnificación parciales para per-
petuar sus privilegios e indirectamente para con-
servar la cultura política tradicional. El Estado en
América Latina ha inducido en las últimas déca-
das un progreso innegable en áreas como infraes-
tructura, industrialización, salud pública y expan-
sión de las oportunidades educativas, pero no ha
podido o querido fomentar la autonomía indivi-
dual, el espíritu critico, la transparencia de las
funciones gubernamentales o la participación
sustancial de la colectividad en los grandes planes
de desarrollo. La dilatación de las funciones esta-
tales22 ha dejado incólume la rígida estructura de
jerarquías sociales bajo el manto de necesidades
técnicas inevitables y ha complicado la vida coti-
diana de los ciudadanos con regulaciones legales
superfluas y con un enrevesamiento de todos los
trámites administrativos. «El Estado y la Admi-
nistración pública no son hoy en día herramientas,
sino obstáculos para el desarrollo»23.
En este contexto no es extraño que fragmentos
de la teoría marxista y de las doctrinas revolucio-
narias se hayan transformado en ideologías que
justifican las intenciones y las prácticas domina-
cionales de la ¿lite burocrática, postulando una
ampliación ilimitada de las funciones estatales y
defendiendo el rol privilegiado de los profesiona-
les que dirigen los grandes procesos históricos24.
Los esquemas teóricos que conciben al Estado
como la mera agencia de intereses capitalistas o
de intereses preburgueses no están en condiciones
de aprehender la función más o menos autónoma
del Estado en el terreno económico y, al mismo
tiempo, el florecimiento de una ¿lite burocrática
del poder que, aunque disponiendo sólo del usu-
fructo de los bienes de producción, se ha conver-
tido en el estrato privilegiado en la mayoría de los
países latinoamericanos25.
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